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Humanitarian action and its challenges: a view from UNRWA 
Karen Koning Abu Zayd∗ 
 
 
Distinguished members of the UN Association of Germany; distinguished guests, 
 
I am honoured to have the opportunity to share with you some reflections about 
the work of UNRWA and the situation of Palestine refugees my Agency serves. 
 
Allow me first a word of appreciation for the UN Association of Germany. I see 
your invitation as a reflection of your concern for the Palestine refugees under 
UNRWA’s mandate and an indication of your wish to better understand the com-
plexities of the refugee situation in the Middle East. I noticed that your mission 
statement asserts your resolve to inform the German public, in an impartial and 
critical manner, of the aims, institutions and activities of the United Nations and to 
encourage debate on these topics. I hope this evening’s discussion provides you 
with information and insights that contribute to the accomplishment of the UNA’s 
goals.  
 
UNRWA operates in a challenging region. For sixty years now, the human and 
physical geography of the Middle East has been shaped by a series of crises and 
conflicts that have tested both the endurance of the people and the boundaries of 
the authority of international law.  
 
I shall address our topic this evening in four segments. I will outline the work of 
UNRWA and describe the conditions faced by Palestine refugees in our areas of 
operation, albeit with a focus on the occupied Palestinian territory. I will then iden-
tify some of our operational challenges before offering concluding thoughts on the 
principal areas where the international community must do more to ensure the pro-
tection of Palestine refugees.  
 
The work of UNRWA 
 
UNRWA was established in 1949 to respond to the needs of some 750,000 Pales-
tinians who lost their homes and livelihoods during the conflict in 1948. Today, the 
Agency serves a population of 4.5 million registered refugees in Gaza, the West 
Bank, Jordan, Lebanon and Syria. These refugees are entitled to avail themselves 
of UNRWA services. When Palestine refugees find themselves outside UNRWA’s 
operational areas, the United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR) 
assumes responsibility for their protection. This is an instance of the international 
division of roles which is a hallmark of the United Nations system. Indeed, no UN 
agency or organ works alone. Particularly in the humanitarian and refugee protec-
tion world, inter-agency cooperation and coordination are indispensable.  
 
UNRWA is a humanitarian and human development agency. Our mission is to 
provide refugees with services in accordance with international standards, includ-
ing the Millennium Development Goals and our role includes advocacy for the 
rights and dignity of the refugees.  
  
                                               
∗
 Karen Koning Abu Zayd ist Generalkommissarin des Hilfswerks der Vereinten Nationen für Paläs-
tinaflüchtlinge im Nahen Osten (UNRWA). 
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We seek to ensure that every refugee becomes – or remains - an active and pro-
ductive participant in the socio-economic and cultural life of his or her community 
and feels assured that his or her rights are defended, protected and preserved. 
UNRWA’s presence and its work are tangible symbols of the international commu-
nity’s concern for Palestine refugees.  
  
In line with the MDGs, especially those related to eradicating extreme poverty and 
hunger, achieving universal primary education or improving maternal heath while 
reducing child mortality, UNRWA’s commitment is centred on providing assistance 
to those most vulnerable as a result of poverty or social exclusion. Primary educa-
tion, comprehensive primary health care, social services, emergency relief, social 
interventions, microfinance, camp improvement and infrastructural support are the 
programmes around which UNRWA’s services revolve.  
 
We operate 668 elementary and preparatory schools for nearly half a million chil-
dren across our five fields, 127 health centres that handle almost 9 million patient 
visits every year, and we offer more than 250,000 of the poorest refugees material 
and financial assistance.  
 
UNRWA services are delivered by some 29,000 staff, the vast majority Palestine 
refugees themselves. I take this opportunity to express my appreciation for their 
dedication. UNRWA staff living and working in the occupied Palestinian territory 
deserve special praise for their resilience and courage in the face of extremely dif-
ficult – often dangerous - working conditions.  
 
Conditions in the occupied Palestinian territory 
 
Allow me now to present you with some details of those conditions facing Pales-
tine refugees in the occupied Palestinian territory.  
 
Gaza and the West Bank are frequently in the world’s headlines for all the wrong, 
and mostly tragic, reasons. The media tends, however, to focus on highlights of 
the negotiation process or the more dramatic incidents of armed conflict and vio-
lence, usually involving loss of civilian lives. While these aspects are important, 
there are many other dimensions of Palestinian suffering which occur beneath the 
radar of international media attention. It is to some of these that I now turn.  
 
For the majority of the residents of Gaza, the humanitarian situation, which has 
been deteriorating since the year 2000, took sharp downward turns when Hamas 
won legislative elections early in 2006 and again when events in June 2007 re-
sulted in a split between the West Bank and Gaza. The precipitous decline in living 
conditions is the direct result of a rigid closure and sanctions regime imposed on 
the entire population of Gaza.  
 
90 per cent of all industrial activity has ground to a halt, and an estimated 75,000 
private sector employees have lost their jobs. UNRWA has been unable to cope 
with the demand for its Job Creation Programme in Gaza. At the end of 2007, 
there were 130,000 eligible applications for only 7,000 temporary jobs (the number 
determined by available emergency funding).  
 
Today, 80 per cent of the population, most of them living below the poverty line, is 
dependent on food aid and humanitarian assistance. Yet the food that UNRWA 
provides covers only 61 per cent of daily caloric needs.  
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Given the dire socio-economic conditions and widespread poverty, refugees lack 
the means to supplement UNRWA rations with local products. Rotten fruits and 
empty carts gather dust at farms and in the market, because the Karni crossing, 
the main commercial transit point, is closed to all commercial traffic except for 
grain, which enters through conveyor belts. 
 
The military crossings currently being used for humanitarian supplies - Sofa and 
Kerem Shalom – are open only sporadically, closed at times as they are targeted 
by Palestinian militants, with adverse consequences for the health of the Palestin-
ian population, refugees and non-refugees alike. Food is not the only scarce prod-
uct. Medicines, clothes, school supplies and even water - indeed everything that 
you or I need to live normal lives is unavailable or in short supply in Gaza today.  
 
As construction materials cannot enter Gaza, UNRWA and other UN agencies 
have been forced to suspend projects valued at 137m euros, 60m euros UN-
RWA’s alone. Schools and clinics cannot be built, and vital maintenance work has 
come to a halt.  
 
Ever since Gaza was declared a “hostile entity” by Israel, the occupying power, a 
severe reduction of fuel and electricity supplies has adversely affected the well-
being of Palestinians. Hospitals cannot function and the sewage and waste dis-
posal system and other essential public health infrastructure are collapsing. The 
fuel crisis deepened when three Israelis, two of them civilians, were killed in an at-
tack on a fuel transit point on 9 April, leading to the closure of the terminal for sev-
eral days. Since it re-opened, only limited supplies of industrial fuel for the power 
station and cooking gas have been allowed in. 
 
Owing to the desperate conditions, the struggle of so many people to survive and 
the fact that many accessories of modern life are either not available or do not to 
function, Gaza is taking on the atmosphere of a pre-industrial territory. Donkey and 
horse carts are becoming the only alternative to transportation of goods by motor 
vehicles. Dozens of fishing boats are docked, unable to put to sea for lack of fuel. 
Parents sacrifice their meals so that their children can eat. A recent poll indicated 
that 41 percent of Gazan residents would like to leave the territory “immediately”. 
This is easier said than done, however, since only very few Palestinians hold per-
mits allowing them to leave Gaza.  
 
Palestinians in the West Bank also suffer a range of grave deprivations at the 
hands of the occupying power. Food distribution problems persist amidst increas-
ing demands for services from a refugee population that has more than quadru-
pled since UNRWA was established. Delivering services and humanitarian assis-
tance across over 500 check points is a daunting task. The obstacles to Palestin-
ian freedom of movement remain – and, in fact, continue to intensify in a variety of 
ways. This underscores the fact that declarations of breakthroughs and conces-
sions by political actors bear little relationship to the dire realities Palestinians face 
on the ground.  
 
A network of gates, checkpoints and terminals runs across the West Bank fractur-
ing the geography and fabric of Palestinian society, preventing family members 
from visiting each other, farmers from accessing their land or entire communities 
from reaching basic health services. The restrictions affect UNRWA staff as well 
and hinder our ability to deliver services to refugees in need.  
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There is also systematic land expropriation accompanied by measures that frag-
ment and segregate land while denying freedom of movement for Palestinians. 
Palestinian land is both methodically and arbitrarily confiscated by the Israeli au-
thorities. The trend appears to be quickening, in parallel with more rapid construc-
tion of Israeli settlements on Palestinian land.  
Considerable parcels of land that are not actually confiscated are set aside for ex-
clusive use by Israeli settlers or to support a vast security infrastructure. Some 38 
per cent of West Bank territory is said to be confiscated or otherwise inaccessible 
to Palestinians. This is land which, by international agreement, is meant to form 
the foundation of a Palestinian State  
 
The illegal separation barrier is a major contributor to the isolation and suffering of 
Palestinians in the West Bank. Construction of the barrier has continued in disre-
gard of the 2004 Advisory Opinion of the International Court of Justice, and now 
stretches over 57 percent of its planned 723 kilometre route. When it is completed, 
it will have used or rendered useless nearly 10 percent of West Bank land. A quar-
ter of million Palestinians will find themselves affected by it, and it will prevent a 
quarter of the Palestinian population of east Jerusalem from entering that city.  
  
In addition to serious restrictions on their freedom of movement, Palestinians in 
the West Bank endure forced displacement and destruction of their homes. UN-
RWA, and other UN agency staff who monitor the situation closely, confirm that 
198 communities currently face forced displacement because of their proximity to 
settlements or their locations within so-called closed military zones. This includes 
81 communities of nomadic Bedouins and others living between the separation 
barrier and the 1948 Armistice border known as the Green Line.  
 
Operational challenges to UNRWA 
 
These conditions in the West Bank pose many challenges to UNRWA’s humanitar-
ian mission. To some extent, the same applies to Gaza, particularly as regards the 
entry of construction materials and humanitarian supplies. Many of our Palestinian 
staff are denied permits to leave Gaza to participate in UNRWA activities, while 
some international staff are unable to enter Gaza or do so only with a great deal of 
difficulty. These movement restrictions detract from the efficiency and raise the 
cost of our operations.  
 
Allow me to say a quick word about two other issues that preoccupy us operation-
ally, namely, the security of our staff and budget shortfalls in a context of increas-
ing demands on our services.  
 
Given the frequency of armed conflict in the occupied Palestinian territory, our staff 
often run the gauntlet of serious injury, or worse, in the course of their work. There 
are occasions when operations have not been possible on account of outbreaks of 
violence. Although we place a premium on staff safety, the number of our Palestin-
ian staff and the fact that they are part of the refugee community make it impossi-
ble to guarantee their security. In 2007 two UNRWA staff members were killed in 
Gaza while carrying out their UNRWA duties, innocent victims of the inter-factional 
violence.  
 
As regards refugee demands, several factors have come together to raise the 
pressure on UNRWA services. One is a demographic element, namely, the natural 
increase of the refugee population.  
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Another is the dire socio-economic deterioration which has reduced or eliminated 
the availability of alternative service providers. Many thousands of refugees who 
were only recently self-reliant are turning to UNRWA as the only source of relief 
from the hardships provoked by the rigid regime of closures and sanctions. At a 
time of escalating refugee needs, UNRWA is experiencing a serious funding short-
fall.  
 
As you all know, the Agency depends entirely on voluntary contributions for its 
General Fund, the majority of which come from donor countries, which themselves 
are in the grip of a global economic downturn and suffering, as all of us, from the 
rapidly rising food and fuel prices. 
 
Concluding thoughts  
 
Distinguished ladies and gentlemen: 
 
The value of UNRWA’s work to the well-being of Palestine refugees is well known. 
Humanitarian and human development interventions are about much more than 
providing assistance and services. They are about furnishing beleaguered and 
vulnerable people with the strength to survive crises and shoring up their hope for 
a better tomorrow.  
 
My colleagues and I are conscious of the relationship of trust we share with the 
refugee community. We have won this trust over the decades by dint of the consis-
tent provision of services, which we will continue to do. Regardless of the inhospi-
table conditions of service in the occupied Palestinian territory, UNRWA will keep 
faith with Palestine refugees.  
 
It is nevertheless clear to me that in an environment such as currently prevails in 
Gaza and the West Bank, the scope and impact of humanitarian work is inherently 
limited. The effects of political uncertainty, incessant armed conflict and extreme 
restrictions are such that human development objectives are virtually precluded, 
thus limiting our horizons to shorter term aims of alleviating the suffering of Pales-
tine refugees. Two suggestions flow from the limitations intrinsic to humanitarian 
work in Gaza and the West Bank and these constitute the gist of the message I 
hope you will convey through your work.  
 
First, while humanitarian interventions must continue, they should be supported by 
robust international action to reduce and reverse the extreme violations being per-
petrated against Palestinians under occupation. Such violations have no place in a 
world claiming allegiance to the United Nations Charter and to “fundamental hu-
man rights and the dignity and worth of the human person”.  
 
This year we celebrate the 60th anniversary of the Universal Declaration of Human 
Rights as a benchmark of humanity’s commitment to respect and protect the rights 
of all. Six decades ago nations and peoples proclaimed their belief in the essence 
of human dignity and committed themselves to defend human rights. For sixty 
years Palestinians have wondered why none of these rights is honoured in their 
case.  
  
In Gaza, international action is required to identify ways to avoid inflicting punitive 
measures on the entire Palestinian population there.  
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The present approach of failing to distinguish ordinary Palestinians from the in-
tended targets of harsh policies is causing egregious levels of human suffering.  
International action is also needed to address the grave violations of rights and 
freedoms that are commonplace in the occupied Palestinian territory. These 
breaches are occurring on a scale that should engage the interest (and I daresay, 
alarm) of the international community as a whole. The officials and combatants on 
both sides who are responsible for infringements of international law can, and 
should, be identified and held to account.  
 
A second message relates to the need for humanitarian activities to be supported 
– or supplanted – by an unwavering drive to resolve the conflict and to create the 
conditions for a just and durable solution. Given their political rights and freedom, 
particularly freedom of movement for goods and people, Palestinians would have 
no need for humanitarian interventions. They would be more than able to realize 
their social, political and economic aspirations in the context of an independent 
State of their own – a secure and prosperous State of Palestine existing in peace 
with its neighbours.  
 
These perspectives are vital to refugee interests and it is imperative that they are 
reflected in the negotiation process set in motion at the Annapolis meeting.  
 
Until a State of Palestine comes into being, the contribution of humanitarian work, 
vital though it is, can serve only as a substitute for a necessary political solution. 
To achieve this ultimate prize, the process of seeking a negotiated settlement 
must be imbued with integrity and respect for principles of fairness, equity and in-
clusive participation.  
 
Most importantly, that process must place at its centre the best interests of ordi-
nary Palestinians and Palestine refugees. It is they who endure the travail of these 
appalling times and it is in their name, in the name of their humanity, their hopes, 
and, indeed, their capabilities, that a State of Palestine must be grounded. 
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Kommentar 
Dr. Margret Johannsen∗ 
  
Meine Damen und Herren, ich bedanke mich bei der Deutschen Gesellschaft für 
die Vereinten Nationen dafür, dass ich heute bei diesem Event dabei sein kann 
und ich bedanke mich bei meiner „Botschaft“, der Hamburger Landesvertretung in 
Berlin, dass ich in diesen Räumen sprechen kann über das Thema „Humanitäre 
Hilfe zwischen den Fronten – Aktuelle Herausforderungen“. 
 
Die Aufgaben UNRWAs im Kontext des Nahost-Konflikts 
 
Wir haben von der Generalkommissarin Frau Koning Abu Zayd gehört, dass es 
humanitäre Herausforderungen sind in einem hoch politisierten Umfeld und genau 
das ist das Problem. Die Lage der Flüchtlinge, für die UNRWA sorgt, ist ja nicht 
hervorgebracht worden durch ein Naturereignis, sondern wird hervorgebracht 
durch einen ungelösten politischen Konflikt – ungelöst und seit über sechzig Jah-
ren existent. UNRWA ist sehr bald nach dem Krieg gegründet worden, nach dem 
Unabhängigkeitskrieg oder nach „Al Nakhbar“, je nachdem wie die Narrative ihre 
Worte finden. Und man hat sich entsprechend den neuen Normen, den Grundwer-
ten der Völkergemeinschaft, entschieden für die Flüchtlinge zu sorgen. Man hat, 
so sagen aus einer realpolitischen Perspektive strategische Denker wie zum Bei-
spiel Edward Luttwack (ein Amerikaner, der 1999 in der Zeitschrift „Foreign Af-
fairs“ einen Aufsatz geschrieben hat mit dem provokativen Titel „Give war a chan-
ce“) sich entschieden diesem „war“ nicht die „chance“ zu geben. Luttwacks Vor-
schlag ist nämlich bzw. seine Kritik an der UNO und an ihren zahlreichen Hilfsor-
ganisationen ist, dass man den Konflikt dadurch sich nicht hat zu Ende brennen 
lassen und dem Sieger nicht die Chance gegeben hat, diesen Krieg zu seinen 
Gunsten zu entscheiden. Sondern man hat eingegriffen und die Folgewirkungen 
dieses Kriegs, nämlich die vielen Flüchtlinge, die damals 750.000 waren und jetzt 
4.5 Mio. (und das sind nur die, für die UNRWA zu sorgen hat) nicht unversorgt ge-
lassen. Luttwack sagt, andernfalls hätte man das Problem im Grunde genommen 
heute nicht mehr. Sie wären gegangen, irgendwohin auf der Welt, aber nicht da 
geblieben, wo sie heute sind. Man hat sich auf Grund von Normen der Völkerge-
meinschaft entschieden, für diese Flüchtlinge zu sorgen. Aber UNRWA hat kein 
politisches Mandat. UNRWA kann im Grunde genommen nur Krisenmanagement 
betreiben. Und eine politische Lösung, wie wir auch eben gehört haben, ist unab-
dingbar. 
 
Annapolis und die Zweistaatenlösung 
 
Im November letzten Jahres, zwei Tage vor dem 60. Jahrestag der UN-
Teilungsresolution, ist ein erneuter Versuch gemacht worden, dem Problem mit 
einer Verhandlungslösung zu Leibe zu rücken. Das hat es ja schon häufiger gege-
ben. Die Erfahrungen von Oslo liegen einige Jahre zurück und sind desillusionie-
rend. Man hat also einen neuen Anlauf unternommen. Annapolis, das Format der 
Konferenz in Maryland, unterscheidet sich in sofern von dem Oslo-Vertragswerk, 
als zumindest ein Ziel dort angegeben ist. Ein Ziel eines Verhandlungsprozesses, 
nämlich die Zweistaatenlösung. In den Osloer Vereinbarungen 1993 war ein sol-
ches Ziel nicht vorhanden.  
                                               
∗
 Dr. Margret Johannsen ist Senior Research Fellow am Institut für Friedensforschung und Sicher-
heitspolitik an der Universität Hamburg (ISFH).  
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Da war eigentlich nur eine Übergangsperiode als Ziel gesetzt und während dieser 
Übergangsperiode sollten die Parteien bilateral ihre Ziele zur endgültigen Lösung 
des Konflikts formulieren. Das hat sich also geändert und man muss sagen, dass 
das auch ein positiver Bestandteil von Annapolis ist.  
 
Aber was ist eine Zweistaatenlösung? Eine Zweistaatenlösung besteht aus zwei 
Staaten. Das ist alles, was diese Formel sagt. Und es würde im Grunde genom-
men heutzutage gegen die „political correctness“ verstoßen, wenn man die Zwei-
staatenlösung nicht als Formel benutzen würde. Aber es ist eine Formel. Und es 
ist vielleicht auch ein Formelkompromiss. Es ist unklar, welches Territorium es 
sein soll, das dort neben dem Staat Israel entstehen soll. Und es ist noch etwas 
Weiteres dazu zu sagen. Die Zweistaatenlösung ist, soweit sie von den USA oder 
auch von der Europäischen Union unterstützt worden ist, immer geknüpft worden 
an das, was man Regimewechsel nennt. Es muss kein Regimewechsel wie im Irak 
sein, aber eine Zweistaatenlösung, zwei Staaten nebeneinander in Frieden, setzte 
immer voraus, dass in den palästinensischen Gebieten eine Regierung entsteht, 
der man zutraut friedlich neben Israel zu leben, ein Land zu regieren, das für Israel 
ein friedlicher Partner ist. Der erste Regimewechsel, fand nach dem Tode von 
Jassir Arafat statt. Heute impliziert dieser Begriff, dass man eine Regierung der 
Palästinenser nicht als legitim akzeptiert, die 2006 in freien und fairen Wahlen zu-
stande gekommen ist. Diese von der Hamas geführte Regierung ist nach dem 
Verständnis des Westens keine Regierung, die dem Kriterium genügt, ein Land zu 
führen, das für Israel ein friedlicher Nachbar ist.  
 
Die Spaltung Palästinas 
 
Das Ergebnis oder die politische Entscheidung kennen Sie alle: Israel hat be-
schlossen, mit der palästinensischen Regierung, die von der Hamas gestellt wur-
de, nicht zu kooperieren, sondern im Gegenteil sämtliche Leistungen, zu denen es 
vertraglich verpflichtet ist, nicht mehr zu liefern. Vor allem also die Gelder, die Is-
rael aus dem Einziehen von Steuern und Zolleinnahmen abzuführen hätte. Die 
Forderungen, die Israel stellte, sind Ihnen allen auch bekannt: Die formelle Aner-
kennung des Existenzrechts Israels, das formelle Abschwören der Gewalt und die 
formelle Anerkennung aller bisher geschlossenen Verträge zwischen Israel und 
der PLO. Das führte, weil die Hamas-Regierung nicht bereit war diese Forderun-
gen formell zu erfüllen, zu einem Boykott der Regierung. Es führte zu einem, wenn 
man so will, palästinensischen Bruderkrieg – das ist der terminus technicus – und 
zwar unter anderem deshalb, weil die „Message“ an die Palästinenser sehr deut-
lich war. Die Fatah, die diese Wahlen verloren hat, hatte die Perspektive, die 
Macht zurückzugewinnen, wenn auch nicht in der Wahlkabine. Die Fatah wurde 
unterstützt, und zwar nicht nur rhetorisch sondern auch praktisch mit der Ausbil-
dung von Kämpfern, mit der Lieferung von Waffen, um sich sozusagen auf dem 
Feld, mit den Mitteln der militärischen Stärke das zurückzuholen, was sie in den 
Wahlen verloren hatte. Gleichzeitig wurde der Boykott fortgeführt in der Hoffnung, 
dass die Regierung, die man dafür verantwortlich erklärte – die Hamas – in die 
Knie gehen würde. Das Ergebnis kennen Sie: Den so genannten Bruderkrieg, der 
letztlich dazu führte, dass die Hamas, auch in Vorwegnahme eines erwarteten 
Putsches der Fatah, im Gazastreifen mit einen blutigen Coup die Kontrolle, auch 
über die Sicherheitseinrichtungen und damit das Gewaltmonopol, an sich gerissen 
hat.  
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Seither sind die beiden Gebiete der Palästinenser voneinander nicht nur territorial 
getrennt, was immer ein Problem war, sondern auch politisch voneinander ge-
trennt. Und der Westen, ich sage es mal so plakativ, verfolgt eine so genannte 
„West Bank first“ Strategie. In die West Bank wird Geld hineingepumpt, man baut 
dort eine Polizei auf, die in der Lage sein soll, das staatliche Gewaltmonopol zu 
etablieren. Man hofft, damit ein Modell zu bieten für den Gazastreifen, aber man 
hat damit bisher keinen Erfolg gehabt.  
 
Unter anderem deshalb, weil man aus Gründen der Sicherheitserwägungen – zu-
mindest ist das die offizielle Lesart – das, was den wirtschaftlichen Erfolg dieser 
Politik nur gewährleisten könnte, nämlich die Mobilität in der Westbank und damit 
den Handel von Gütern und die Bewegung von Menschen von ihrem Wohnort hin 
zu ihrem Arbeitsplatz, nicht hat sicherstellen können. Die West Bank, so wie sie 
zur Zeit „on the ground“ aussieht, ist nicht in der Lage, ein funktionsfähiges Ge-
meinwesen zu sein. Das zweite Standbein dieser „West Bank first“ Strategie wä-
ren erfolgreiche Verhandlungen. Denn derjenige, der diese Verhandlungen führt - 
Mahmud Abbas, auch Abū Māzin genannt – ist ein schwacher Regierungschef, 
der nur durch erfolgreiche Verhandlungen mit Israel an Stärke gewinnen kann.  
 
Verhandlungshürden der Vergangenheit und Gegenwart 
 
Die Verhandlungen, die in Annapolis gestartet worden sind, sind bisher, nach al-
lem was man hört, an oberflächlichen operativen Gesprächen hängen geblieben. 
Die wesentlichen Fragen, die sich in der Vergangenheit als die großen Hürden er-
wiesen haben, sind bisher nicht angegangen worden. Ein Problem des Annapolis-
Formats ist, wie gesagt, dass die Zweistaatenlösung als Ziel ausgesprochen wur-
de, diese aber auch schon das Ziel der „Roadmap“ gewesen ist. Auch dort in der 
„Roadmap“ 2003, dem Friedensfahrplan des Nahost-Quartetts, der den Parteien 
im April 2003 übergeben worden ist, war das Ziel die Zweistaatenlösung. Aber die 
„Roadmap“ hat es versäumt, die Parteien, die dort miteinander verhandeln sollten, 
mit einem Durchsetzungsmechanismus zu konfrontieren, sie sozusagen zur Rai-
son zu rufen, wenn sie ihren Verpflichtungen aus der „Roadmap“ nicht genügen. 
Beide Seiten haben das nicht getan. Es spielte sich dort etwas ab, was man ge-
genseitige Konditionierung nennt. Der Siedlungsbau ging voran auf israelischer 
Seite. Auf palästinensischer Seite haben die Verantwortlichen das staatliche Ge-
waltmonopol nicht durchgesetzt und die Milizen nicht entwaffnet. Und beide haben 
mit den Verfehlungen der anderen Seite ihre eigene Politik begründet um ihre in-
terne Klientel zu befrieden. Es gab keine Instanz für Streitschlichtung, es gab kei-
ne Sanktionsmittel und diese „Roadmap“ ist jetzt das Format, an dem sich der 
Verhandlungsprozess des Annapolis Formats auszurichten hat. Man hat also in 
Annapolis beschlossen, sich entsprechend den Vorgaben der „Roadmap“ und 
damit mit all ihren Fehlern, die ich ihnen eben aufgezählt habe, auf den Weg zu 
einer Lösung zu machen. 
 
Beide Verhandelnden sind schwach. Es handelt sich um eine schwache israeli-
sche Regierung. Man kann sie als schwach bezeichnen, spätestens seit dem Li-
banon-Krieg, dem Sommerkrieg 2006, der in Israel als eine Niederlage begriffen 
wird. Die Umfragewerte sind katastrophal für die israelische Regierung und natür-
lich hat der Regierungschef Ehud Olmert ein Interesse daran, politisch zu überle-
ben. Und er hat möglicherweise durchaus ein Interesse daran, dass der Friedens-
prozess oder Verhandlungsprozess vorangeht. Aber es ist nicht so sehr das Er-
gebnis, was ihn interessiert, denn das Ergebnis kann ihn auch den politischen 
Kopf kosten.  
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Es ist vor allem das Interesse daran, dass weiter verhandelt wird, dieser Prozess 
sozusagen am Leben gehalten wird. Und auf der anderen Seite haben wir eine 
schwache Regierung Mahmud Abbas’. Schwach vor allem wegen der Spaltung 
der palästinensischen Gebiete. Er regiert in der West Bank, aber man kann auch 
nicht davon sprechen, dass er die West Bank kontrolliert. Die Kontrolle über die 
West Bank kann sich ja nicht darauf beschränken, dass man den Regierungsbe-
zirk in Ramallah kontrolliert. Und die bisherigen Versuche mit Hilfe einer eigenen 
Polizei das staatliche Gewaltmonopol zu errichten, beschränken sich auf einige 
wenige Orte und eigentlich auch nur auf den Tag. Nachts übernimmt die israeli-
sche Armee die Kontrolle wieder. 
 
Ursachen der aktuellen Krise 
 
Wer hat dazu beigetragen, dass diese Situation so ist wie sie ist? Natürlich zu alle-
rerst einmal die Parteien selbst. Also, der innerpalästinensische Zwist ist in erster 
Linie einmal eine Frage dieser beiden Fraktionen. Aber die Staatengemeinschaft 
oder in diesem Falle das Nahost-Quartett ist nicht unschuldig daran. Die drei For-
derungen, von denen ich vorhin sprach, die ja sehr vernünftig klingen, haben of-
fenbar das Ziel gehabt, die Hamas in kürzester Zeit grundlegend und von außen 
zu transformieren. Hamas hat bekanntlich eine Charta, die es dieser 1988 ge-
gründeten, also verhältnismäßig jungen Organisation nicht leicht macht, die be-
kannten Forderungen - die Anerkennung des Existenzrechts Israels, das Ab-
schwören der Gewalt und die Anerkennung aller bisher geschlossenen Verträge 
zwischen Israel und der PLO – zu erfüllen. Es ist überdies eine komplexe Organi-
sation, die eine Reihe von Flügeln hat, eine Auslandsführung und eine Inlandsfüh-
rung, eine Führung in der West Bank und eine Führung im Gazastreifen, eine poli-
tische Führung und eine militärische Führung und die in der Vergangenheit trotz-
dem eine relativ disziplinierte Organisation darstellte, in der das, was an der Spitze 
beschlossen wurde, nach einem langen Konsultationsprozess dann auch bis nach 
unten durchgesetzt wurde. Unter den Bedingungen, unter denen die Hamas zu 
regieren hatte, hat sich diese Organisation offenbar weiter fragmentiert und es ist 
die Frage, ob die Führung heute noch wirklich Beschlüsse, die ganz oben gefasst 
werden, bis in die unteren Gliederungen der Organisation durchsetzen kann. Das 
ist unter friedenswissenschaftlichen Gesichtspunkten eine außerordentlich prob-
lematische Situation, denn es muss ja die Möglichkeit geben, dass derjenige mit 
dem man verhandelt, Verhandlungsergebnisse auch durchsetzt. 
 
Der Lösungsansatz „powersharing“ 
 
Was ist also zu tun für die Staatengemeinschaft? Was kann man politisch von au-
ßen tun, um diese Situation zu ändern? Nach meiner festen Überzeugung und 
auch nach meinem intensiven Studium des nordirischen Friedensprozesses bin 
ich der Auffassung, dass man keinen Frieden bekommt, wenn man relevante Ak-
teure, ob man sie mag oder nicht, ausschließt. Wir wissen aus der Geschichte des 
Nahostkonfliktes, dass es eine Vielzahl von Staatsmännern gab, die in ihrer Ju-
gend Terroristen gewesen sind oder zumindest an Aktivitäten teilgenommen ha-
ben, die man nach den Kriterien des internationalen Rechts, des Völkerrechts, für 
terroristisch erklärt, weil ihre Ziele zivile Ziele waren. Aus diesen ehemaligen – in 
Anführungsstrichen – Terroristen, die natürlich immer nur für die Gegenseite die 
Terroristen waren, sind im Laufe der Jahre Staatsmänner geworden. Zum Teil sind 
sie mit dem Nobelpreis belohnt worden.  
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In Irland hat es die britische Regierung unter sanftem Druck der amerikanischen 
Administration fertig gebracht, die Shin Fein bzw. die IRA, die ohne Zweifel eine 
Organisation war, die Terroranschläge begangen hat, einzubinden in einen politi-
schen Prozess, der heute seit einem Jahr zu einem „Powersharing“ geführt hat, 
und die Todfeinde von ehemals sitzen zusammen am Regierungstisch. Ich denke 
ein solches Format muss auch das Format sein, um die gegenwärtige Krise im 
Nahen Osten zu bewältigen. 
 
Mögliche Beiträge der Vereinten Nationen 
 
Was können die Vereinten Nationen dazu tun? Sie können sehr wenig tun. Sie 
sind Mitglied des Nahost-Quartetts und trotzdem kann ich mir kaum vorstellen, 
dass die Vereinten Nationen zum Beispiel zu einem nationalen Versöhnungspro-
zess zwischen der Fatah und der Hamas beitragen könnten. Ich kann mir auch 
schwer vorstellen, dass die Vereinten Nationen zum Beispiel Vermittler darstellen 
könnten für den Prozess, der vielleicht in seinen ersten Keimen begriffen ist - näm-
lich einen Waffenstillstand zwischen Israel und den militanten Akteuren im Gaza-
streifen zustande zu bringen. Es hat den Anschein, als gäbe es im Hintergrund 
Gespräche darüber.  
Ich glaube nicht, dass die Vereinten Nationen dazu etwas beitragen können, dazu 
haben sie, zumindest was Israel angeht, eine Reputation, die einer solchen Ver-
mittlung nicht förderlich wäre. Aber was vielleicht – es ist nur ein Vorschlag, nur 
eine Idee – die Vereinten Nationen tun könnten wäre, die Hamas zu einer Aner-
kennung der völkerrechtlichen Grundlagen für einen palästinensischen Staat zu 
bewegen. Ich denke dabei an die wesentlichen Resolutionen, die im Sicherheitsrat 
1967 verabschiedet wurden, vor allem Resolution 242, die ja Besatzung für illegi-
tim erklärt. Ironischerweise hat die Besatzung, historisch gesehen, die Vorausset-
zungen dafür geschaffen, dass heute ein souveräner Staat Palästina als ge-
schichtliche Möglichkeit gilt.  
In 242 ist zwar nicht die Rede von einem palästinensischen Staat. Dieses Staats-
projekt hat sich im Grunde unter der Besatzung entwickelt und ein großer Teil der 
palästinensischen Identität bezieht sich aus der Besatzungserfahrung und auch 
aus dem Kampf dagegen. Aber diese Resolution 242 ist die Basis für eine Vielzahl 
von nachfolgenden Friedensprozessen. Man bezieht sich auf sie in Madrid 1991, 
man bezieht sich wieder darauf im Osloer Vertrag 1993. Wenn es der UNO oder 
ihren Diplomaten gelingen könnte, die Hamas dazu zu bewegen, diese Resolution 
als Basis für den Prozess hin zu einem palästinensischen Staat anzuerkennen 
und damit ihrem Projekt eine Basis der internationalen Legitimität zu verleihen – 
wer weiß, ob das nicht in gewisser Weise ein funktionales Equivalent darstellen 
könnte für die berühmten drei Forderungen. Denn 242, das ist die Basis für die 
Zweistaatenlösung und damit das funktionale Äquivalent für die Anerkennung Is-
raels. In 242 wird ausdrücklich aufgefordert, von weiteren Kampfhandlungen abzu-
lassen. In 242 ist die Rede davon, dass der Zugewinn von Territorium durch Krieg 
nach der UN-Charta illegal ist. 242 ist auch die Basis für die PLO, die 1993 und 
nachfolgend ihre Unterschrift gesetzt hat unter eine Vielzahl von Vereinbarungen 
mit Israel. Das heißt also, eine Anerkennung dieser Resolution würde, im Sinne 
einer funktionalen Äquivalenz, die drei Forderungen erfüllen, die die Staatenge-
meinschaft zusammen mit Israel an die Hamas richtet.  
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Gefahren der gegenwärtigen Isolationspolitik 
 
Dass die Hamas Forderungen erfüllen muss, die die Fatah nie erfüllen musste - es 
ist die PLO, die diese Forderungen erfüllt hat – will ich erwähnen, aber ist vielleicht 
nur marginal.  
Die Hürden heutzutage für die Hamas sind höher als damals die für Fatah, die die 
wichtigste Organisation der PLO war. Sie hat solche Forderungen nie erfüllen 
müssen. Aber wie dem auch sei. Heutzutage sind es Forderungen, die an die Ha-
mas gerichtet werden und ich denke, dass es erforderlich ist, diese Organisation, 
hinter der ein großer Teil der Bevölkerung steht, in die Verhandlungen einzubin-
den. Die letzten Umfragen in den besetzten Gebieten zeigen, dass zwar alle Par-
teien insgesamt an Unterstützung verlieren, aber die Fatah und Abbas verlieren 
stärker und schneller an Unterstützung als die Hamas und Ismail Haniyya. Die 
Meinungsumfragen sind sehr eindeutig und sehr alarmierend. Wenn eine solche 
Isolationspolitik weiter betrieben wird und natürlich auf dem Rücken und auf den 
Knochen des „normalen“ Palästinensers, des palästinensischen Volkes, dann wird 
man möglicherweise erleben können, dass, wie es jetzt sich schon abzeichnet, die 
Hardliner das Sagen haben, die Oberhand gewinnen und die Pragmatiker, die es 
in dieser Organisation gibt, an den Rand drängen. Und es ist nicht ausgeschlos-
sen, dass Teile der Militanten in der Hamas dem nationalistischen Projekt „Adé“ 
sagen und sich den globalen Jihadisten anschließen, die ihnen eine reiche Ernte 
versprechen. Vielen Dank. 
 
